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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.505.2019
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 26 lipca 2019 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
22019 r. poz. 506 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr VIII/57/2019 Rady Gminy Mstow zdnia 21 czerwca 2019 roku w sprawie zasad
gospodarowania nieruchomosciami gminy Mstow, dalej jako ,,uchwata®, w calosci, jako niezgodnej z art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz zart. 7, art. 13 ust. 1, art. 28 ust. Liust. 2iz art. 37
ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku 0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2018r.
poz. 2204 ze zn.), dalej jako ,ustawa“ oraz zart.2iart. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 21 czerwca 2019 roku Rada Gminy Mstéw podjeta uchwate Nr VIII/57/2019 w sprawie
zasad gospodarowania nieruchomosciami gminy Mstoéw. Zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowia
zatgcznik do uchwaty. Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 26 czerwca 2019 roku.
Jako podstawe podjecia uchwaly Rada Gminy wskazata art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1
i art. 42 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

W toku postgpowania nadzorczego organ nadzoru uznal, ze uzasadnionym jest stwierdzenie niewaznosci
uchwaty w cato$ci z przyczyn podanych ponize;j.

Zgodnie 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 0 samorzadzie gminnym do wylgcznej wlasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwyktego zarzgdu,
dotyczgcych zasad nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania Ilub
Wynajmowania na czas oznaczony diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, 0 ile ustawy szczegolne
nie stanowiq inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na
czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomosé, do
czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylqcznie za zgodg rady gminy. Jak wskazal WSA
we Wroctawiu w wyroku z dnia 21 maja 2008 roku, sygn. akt: Il SA/Wr 139/08, Legalis nr 561801 zasady
nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania to zbior
podstawowych regul postgpowania obowiqzujgcych wojta. Rada gminy okreslajqc zasady gospodarowania
nieruchomosciami powinna opracowac zbior regut postepowania organu wykonawczego we wspomnianym
zakresie, z pominigciem szczegotowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej
przez gming, reprezentowanej przez jej organ wykonawczy. Ponadto zasady uchwalane przez rade nie mogg
wkracza¢ ani tez modyfikowacé juz ustawowo uregulowanej materii. Powinny raczej stanowic¢ dopelnienie
| uzupetnienie tych regulacji.

Z art. 2 Konstytucji RP wynika, Ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym parnstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wsrod szczegotowych regut wyprowadzonych z art. 2
wymienia si¢ m.in. podzial wiadz, niezawistos¢ sqdow iprawo kaidego do sqdu, do uczciwego oraz
bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa, jawnos¢ i jasnosé¢
prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek ,,Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
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2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Dodatkowo nalezy wskazaé¢, ze Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 roku (sygn. akt K 6/02, Legalis nr 54131) podnidst,
iz przepisy prawne muszq by¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny ijasny. (...) Wymog jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych izrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Z tak ujetej zasady okreslonosci wynika, zZe kazdy przepis
prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego - dopiero spetnienie
tego warunku podstawowego pozwala na jego oceng w aspekcie pozostatych kryteriow. Naruszeniem
Konstytucji jest stanowienie przepisow niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalajq obywatelowi na
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan. Z art. 7 Konstytucji wynika, ze rada gminy zobowigzana
jest do dziatania na podstawie i W granicach prawa. W konsekwencji rada gminy formutujac postanowienia
uchwaty, nie moze nimi wykracza¢ poza zakres ustawowego upowaznienia. Ponadto rada gminy powinna
w catosci wypehi¢ delegacje ustawowa. Niezastosowanie si¢ za$ rady gminy do powyzszych wymogow
traktuje si¢ jako istotne naruszenie prawa.

Nalezy takze zauwazy¢, ze modyfikacja, czy powtorzenie przepisow ustawy moze wypaczy¢ ich sens.
Trzeba bowiem liczy¢ sig z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, co moze spowodowac catkowitq lub czesciowq zmiane intencji prawodawcy (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 28 lutego 2003 roku, sygn. akt | SA/Lu 882/02,
Legalis nr 95559; wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 wrze$nia 2009 roku, sygn. akt Il OSK
1077/09, Legalis nr 215766; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia
2013 roku, sygn. akt IV SA/GI 391/12, Legalis nr 767206).

W § 1uchwaly zostalo wskazane, ze jej przedmiotem jest ustalenie zasad gospodarowania
nieruchomosciami gminy Mstéw, w zakresie nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania, w brzmieniu stanowigcym zalgcznik do uchwaly. Tymczasem Rada
Gminy Mstow w uchwale nie okreslita zasad nabywania, obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania
i wynajmowania.

W regulacji rozdzialu 1 zalgcznika do uchwaty Rada okreslita zasady nabywania nieruchomosci. Z § 1
ust. 2 zatacznika do uchwaly wynika, ze nabywanie nieruchomosci, o ktorych mowa w ust. 1 nastepuje na
podstawie zarzgdzenia Wojta ipo uzyskaniu pozytywnej opinii wlasciwej komisji Rady Gminy Mstow,
Z zastrzezeniem ust. 3. W ocenie organu nadzoru wprowadzenie takiego warunku przez Rad¢ Gminy jest
niezgodne z prawem. Przepis art. 21 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stanowi, ze rada gminy ze swojego
grona moze powolywac state i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajqc przedmiot dziatania oraz sktad
osobowy. Ponadto, zgodnie z brzmieniem art. 21 ust. 3 ustawy komisje podlegajq radzie gminy, przedkiadajq
jej plan pracy oraz sprawozdania z dzialalnosci. Z cytowanych wyzej przepiséw ustawy wynika, ze wolg
ustawodawcy byto, aby komisje, zarowno state, jak i dorazne, tylko i wylacznie funkcjonowaty w obrebie rady
gminy ibyly jej podporzadkowane. Przepisy te jednoznacznie ksztaltujg charakter pomocniczy komisji
w stosunku do rady gminy, czynigc ja jedynie wewnetrznym organem rady gminy. Z tego powodu nie jest
dopuszczalne kreowanie, w drodze aktu prawa miejscowego, odmiennego statusu tego organu i tworzenie
jakiejkolwiek relacji komisji — podlegtoéci, zaleznoéci, atym bardziej nadrzednosci — wobec innych
podmiotow czy organdéw gminy, poza rada. W zwiazku z powyzszym nakladanie na organ wykonawczy
obowigzku uzyskania przez niego w procesie gospodarowania nieruchomosciami opinii organu pomocniczego
i wewnetrznego Rady jest niedopuszczalne. Zwlaszcza, Ze opinia ta - jak wynika z przepisow uchwaty — ma
wiazacy charakter dla organu wykonawczego, gdyz warunkiem nabycia nieruchomos$ci jest uzyskanie
pozytywnej opinii wiasciwej komisji Rady Gminy Mstow. Z tej przyczyny wadliwg jest regulacja calego § 1
zalacznika do uchwaty, co oznacza, ze — po wyeliminowaniu tego przepisu z uchwaty — uchwata Rady Gminy
Mstow nie okresla zasad nabywania nieruchomosci, przez co nie wypetnia delegacji z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Rada Gminy Mstow nie wypetnita delegacji zart. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy rowniez w zakresie
okreslenia zasad obcigzania nieruchomos$ci. W § 4 zalacznika do uchwaty Rada Gminy Mstow wskazala, ze
nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ gminy mogq byé obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi,
stosownie do przepisow Kodeksu cywilnego. Regulacja ta nie stanowi jednak okreslenia zasad obcigzania
nieruchomosci. Przede wszystkim jest ona zbedna, albowiem zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy nieruchomosci
mogq by¢ przedmiotem obrotu. W szczegolnosci nieruchomosci mogq byé (...) obcigzane ograniczonymi
prawami rzeczowymi. W przypadku obcigzania nieruchomosci ograniczonymi prawami rzeczowymi stosuje si¢
(bez wzgledu na to, czy organ stanowiacy gminy tak postanowit, czy nie) takze reguty wynikajace z kodeksu
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cywilnego. Stosuje si¢ takze (bez wzgledu na to, czy organ stanowigcy gminy tak postanowil, czy tez nie)
reguly wynikajace z innych aktéw prawnych, np. ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece z dnia 6 lipca
1982 roku (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1916 ze zm.).

W uchwale brak jest takze regulacji w zakresie zasad wynajmowania nieruchomos$ci. Nie doszto wigc
réwniez z tej przyczyny do wypehienia delegacji z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy.

Ponadto organ stanowigcy Gminy Mstow nie okreslit zasad wydzierzawiania nieruchomosci. W § 5 ust. 1
zatgcznika do uchwaty Rada wskazata, ze wyraza sie zgode na dzierzawe nieruchomosci gminy i odstgpienie od
obowigzku przetargowego trybu zawarcia umowy dzierzawy na czas oznaczony do 6 lat w przypadkach
okreslonych w punktach 1 — 4. Z kolei w § 5 ust. 2 zatagcznika do uchwaty Rada wskazata, ze wyraza sig zgode
na dzierzawe nieruchomosci gminy i odstgpienie od obowiqgzku przetargowego trybu zawarcia umowy
dzierzawy na czas nieoznaczony W przypadkach okreslonych w punktach 1 — 4. Regulacja uchwaty w tym
zakresie jest wadliwa z przyczyn podanych ponize;j.

Zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy zawarcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony
diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada
lub sejmik mogq wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow. Jak
wskazat WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2015 roku, sygn. akt: Il SA/OI 859/15, Legalis
nr 1342334 uprawnienia rady wynikajgce z art. 37 ust. 4 zdanie drugie ustawy z 21 sierpnia 1997 roku
0 gospodarce nieruchomosciami, ograniczajq si¢ do wyrazenia zgody na odstgpienie od przetargowego trybu
w konkretnym zindywidualizowanym przypadku wskazanym we wniosku organu wykonawczego. Kazdorazowe
odstgpienie od przetargu wymaga zatem zgody rady wyrazonej w uchwale, a przedmiotem tej zgody musi byé
zidentyfikowana nieruchomos¢. Zgody tej nie mozna wyrazac¢ w sposob generalny, abstrakcyjny, na przyszlosé¢
I W stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkow. Oznacza to, ze w Sytuacji, gdy organ wykonawczy gminy
zdecyduje o celowosci odstgpienia od obowigzku zachowania przetargowego trybu zawierania umow, co lezy
W jego wylgcznej kompetencji, wowczas zobowigzany jest uzyskaé zgode rady. W § 5 uchwaly wskazano
przypadki, kiedy mozna odstapi¢ od trybu przetargowego zawarcia umowy dzierzawy zawieranej na czas
oznaczony do 6 lat lub na czas nieoznaczony. Wprowadzenie przez Rade przepisem przedmiotowej uchwaty
generalnych przypadkow stosowania bezprzetargowego trybu oddawania w dzierzawe nieruchomosci stanowi
istotne naruszenie prawa. Norma zawarta w zdaniu drugim art. 37 ust. 4 ustawy upowaznia organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego do wyrazenia zgody na odstapienie od obowiazku przetargowego trybu
zawarcia umowy dzierzawy w konkretnym, zindywidualizowanym przypadku wskazanym we wniosku organu
wykonawczego. Zgoda na odstgpienie od przetargowego trybu zawarcia umowy nie moze zostaé wyrazona
W sposob generalny, abstrakcyjny, na przyszios¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkéw. Tym
samym regulacja § 5 zalacznika do uchwatly jest w cato$ci wadliwa, co oznacza, ze uchwata Rady Gminy
nie okresla w ogdle rowniez zasad dzierzawy nieruchomos$ci, przez co nie Wypelnita delegacji zart. 18
ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 0 samorzadzie gminnym. Co wigcej, w § 5 zatagcznika do uchwaty Rada Gminy brak
jest wskazania, ktéory zorgandéw gminy uprawniony jest do dokonania czynnosci wydzierzawienia
nieruchomosci. Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o0 samorzadzie gminnym do czasu okre$lenia zasad
wojt moze dokonywaé tych czynnosci za zgoda rady gminy. Tymczasem, Rada Gminy w uchwale przyjeta
zasady, z ktorych nie wynika, czy do dokonania przedmiotowych czynnos$ci uprawniony jest sam Wojt, czy tez
dokonuje ich po uzyskaniu zgody organu stanowigcego gminy. Rada Gminy Mstéw wskazata wylgcznie, ze
wyraza sie zgode, przez co naruszyla nie tylko art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 0 samorzgdzie gminnym, ale
rowniez art. 2 Konstytucji, gdyz regulacja ta jest niejasna i nieprecyzyjna. Réwniez z tej przyczyny regulacja
§ 5 zalacznika do uchwaty jest wadliwa.

Z powyzszych przyczyn niezbedne jest stwierdzenie niewazno$ci catej uchwaty. Jednakze uchwata
zawiera rOwniez inne postanowienia niezgodne z prawem.

Zgodnie z art. 7 ustawy, jezeli istnieje potrzeba okreslenia wartosci nieruchomosci, wartosc t¢ okreslajq
rzeczoznawcy majgtkowi, o ktorych mowa w przepisach rozdziatu 1 dziatu V. Zasada wynikajgca z ustawy jest
wigc ustalanie warto$ci nieruchomosci przez rzeczoznawcdw majatkowych. Tymczasem w § 1 ust. 1 oraz w § 2
ust. 1 zalgcznika do uchwaty Rada Gminy wskazuje, ze mozna nabywaé (zbywac) nieruchomosci (...) na
podstawie wartosci okreslonej przez rzeczoznawce majgtkowego. Jest to regulacja zbedna, albowiem zasada ta
wynika z art. 7 ustawy. Co wigcej, w § 2 ust. 1 zatacznika do uchwaly Rada Gminy Mstoéw wskazata, ze mozna
zbywaé nieruchomosci stanowigce wlasnosé gminy, w tym udzialy w nieruchomosciach, za cene ustalong na
podstawie wartosci okreslonej przez rzeczoznawce majgtkowego i powiekszong o koszty posrednie. Tymczasem
organ stanowiqcy, naktadajgc w drodze uchwaly na nabywcow obowigzek ponoszenia kosztow zwigzanych
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Zwycenqg nieruchomosci, narusza art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy 0 samorzgdzie gminnym poprzez
wprowadzenie regulacji wkraczajgcej w sfere unormowan ustawowych isfere kompetencji organu
wykonawczego gminy (wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 lutego 2015 roku, sygn. akt: 1l SA/OI 1354/14, LEX
nr 1653266).

Z kolei w § 3 ust. 1 zatgcznika do uchwaly Rada Gminy wskazata, ze nieruchomosci, o ktérych mowa
wg$ 7 ust.1iw § 2ust. L mogqg byé przedmiotem zamiany. Tymczasem w ocenie organu nadzoru nie bylo
koniecznosci regulacji wtym zakresie, albowiem zamiana to jedna z postaci nabycia oraz zbycia
nieruchomosci. Zgodnie z art. 603 Kodeksu cywilnego z dnia 23 kwietnia 1964 roku (tekst jedn. Dz. U.
z 2019 r. poz. 1145) przez umowe zamiany kazda ze stron zobowiqzuje si¢ przenies¢ na drugq strong wlasnosé
rzeczy W zamian za zobowigzanie si¢ do przeniesienia wlasnosci innej rzeczy. Z art. 604 kodeksu cywilnego
wynika, ze do zamiany stosuje si¢ odpowiednio przepisy o sprzedazy. Co wigcej, z art. 13 ust. 1 ustawy wynika,
ze z zastrzezeniem wyjqtkow wynikajgcych z ustaw, nieruchomosci mogq by¢ przedmiotem obrotu.
W szczegdlnosci nieruchomosci mogqg by¢ przedmiotem sprzedazy, zamiany (...). Tym samym regulacja § 3
ust. 1 zatacznika do uchwaty jest zbedna.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminny stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgéci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, uzna¢ nalezy, ze uchwala Rady Gminy Mstoéw Nr VIII/57/2019 z dnia
21 czerwca 2019 roku, zostata podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie
jej niewaznosci w cato$ci uzasadnionym i koniecznym.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa Ww catosci, zdniem
doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

lwona Andruszkiewicz
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